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Las consultas populares han sido el mecanismo de participación con más incidencia en 
Colombia. El objetivo de este documento fue construir una propuesta de sistematización 
de las experiencias de consultas populares a nivel territorial, realizadas desde 1986 hasta 
el 2019. Para ello, se tuvo en cuenta la evolución en el marco normativo, los aportes 
conceptuales disponibles en la literatura nacional e internacional, notas de prensa de las 
experiencias de consultas populares en el país y la información existente en la página de 
la Registraduría Nacional del Estado Civil.  
 
A partir de esto, se construyeron categorías de análisis que buscaban captar las 
características de las consultas, en todo el proceso de promoción, convocatoria y 
realización del mecanismo.  
 
Como resultado de esta labor se creó el portal web http://consultaspopulares.co/. La 
plataforma permite conocer todos los datos obtenidos a través del análisis. Esta página se 
construye como un aporte pedagógico que busca promover y generar un mayor 
conocimiento sobre las diferentes experiencias de consultas populares a nivel territorial 
efectuadas en el país. 
 
















Popular consultations have been the participation mechanism with the highest incidence in 
Colombia. The objective of this document was to construct a proposal for the 
systematization of the experiences of popular consultations at the territorial level, carried 
out from 1986 to 2019. For this, the evolution in the regulatory framework, the conceptual 
contributions available in the national literature and international, the press releases of the 
experiences of popular consultations in the country and the existing information on the 
page of the National Registry of Civil Status were taken into account. 
 
From this, analysis categories were built that sought to capture the characteristics of the 
consultations, throughout the process of promoting, convening and carrying out the 
mechanism. 
 
As a result of this work, the web portal http://consultaspopulares.co/ was created. The 
platform allows knowing all the data obtained through the analysis. This page is built as a 
pedagogical contribution that seeks to promote and generate greater knowledge about the 
different experiences of popular consultations at the territorial level carried out in the 
country. 
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1. Capítulo 1 INTRODUCCIÓN 
A diferencia de otros países en los que el concepto de consulta popular es usado de 
manera indiferenciada para referirse a mecanismos de democracia directa como lo son el 
plebiscito y el referendo, la normatividad colombiana los diferencia, entendiendo a la 
consulta popular como “la institución mediante la cual una pregunta de carácter general 
sobre un asunto de trascendencia nacional, departamental, municipal, distrital o local, es 
sometida por el presidente de la República, el gobernador o el alcalde, según el caso, a 
consideración del pueblo para que éste se pronuncie formalmente al respecto” ( Art. 9 Ley 
1475 de 2011) 
Como mecanismo de la democracia directa, las consultas populares se han venido 
posicionando como una de las herramientas más utilizadas por los ciudadanos a nivel 
mundial, para la toma de decisiones sobre asuntos públicos. Estudios como los realizados 
por Altman (2010), Serdült y Welp (2012), Lissidini (2015) y Zovatto (2007 y 2015), entre 
otros, muestran el alto grado de interés de la temática en las investigaciones relacionados 
con la profundización de las democracias.  
En el país ha habido tres intentos de sistematizar y analizar el impacto y uso que han tenido 
los mecanismos de participación directa desde su promulgación con la Constitución de 
1991- cada uno con sus propios diseños metodológicos-. El primero de ellos fue el informe 
“20 años de ilusiones” realizado por la Misión de Observación Electoral (MOE) en el año 
2012, el cual señalaba que el aparente fracaso de los mecanismos de participación se 
debía en parte a que “no se había realizado un análisis juicioso que, a través del estudio 
de cifras y trabajo de campo, identificara la efectividad real de las instituciones de 
democracia directa y sus principales problemáticas” (MOE. 2012. Pág. 7) 
El segundo fue el documento “Revocatorias de mandato y consultas populares. Entre la 
representación y la estabilidad política” realizado por Barrero, F. Rivera, M. & Acuña F 
(2018), el cual continuaba el análisis realizado por la Misión Electoral, investigando la 
puesta en marcha de las revocatorias de mandato y las consultas populares. Su aporte 
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para el estudio de las consultas populares es el énfasis en los resultados electorales de 
los mecanismos, especialmente en cuanto a los niveles de participación obtenidos en las 
votaciones. 
El tercer documento, titulado “¿Qué ha pasado con la participación ciudadana en 
Colombia? 2003-2018”, realiza una actualización y sistematización de los diferentes 
mecanismos de participación institucionales y no institucionales, buscando conocer los 
cambios ocurridos en el ejercicio de la participación ciudadano, tanto en términos de 
contexto como de las acciones de promoción de la participación en el país” (Foro por 
Colombia. 2020:18). 
De estas investigaciones, la consulta popular resaltó como la institución con el mayor 
número de experiencias en el país (comparado con referendos y plebiscitos). En este 
sentido, las tres investigaciones cumplieron en aportar datos para un mayor entendimiento 
sobre el uso y la efectividad de las consultas populares y generaron análisis que fueron 
más allá de resaltar las experiencias de mecanismos de participación a nivel nacional, 
incluyendo enfoques territoriales. Sin embargo, sus análisis fueron estrictamente 
descriptivos, y generaron información principalmente para el actor institucional y/o 
académico y no para la ciudadanía1. 
Además, llama la atención que a pesar de ser una de las apuestas de la Constitución de 
1991 y de la importancia que a nivel internacional ha obtenido el estudio de los 
mecanismos de participación, sólo se hayan realizados tres iniciativas que busquen 
sistematizar este tipo de ejercicios participativos y que estas hayan estado tan espaciadas 
en el tiempo. Esta situación puede deberse a la dificultad existente de encontrar datos 
sobre las experiencias de consultas, pero además a los mínimos esfuerzos realizados por 
la institucionalidad en generar este tipo de información. Para el caso de las consultas, 
solamente se tiene registro de aquellas consultas que llegaron a votación. Por lo que 
 
 
1 De hecho, en la introducción del texto “Revocatorias de mandato y consultas populares”, se señala 
que la investigación “se trata de un documento para la consulta de la comunidad académica y de 
los servidores de la Organización Electoral” (Barrero, F. Rivera, M. & Acuña F (2018). Además, el 
acceso al documento ¿Qué ha pasado con la participación ciudadana? (2003-2018) es bastante 
restringido, y aún parte de sus anexos no están disponibles para el público. (Foro por Colombia. 
2020) 
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realizar un estudio nacional que resalte el número total de consultas populares promovidas 
desde su adopción normativa es uno de las limitantes que acompaña este trabajo.  
Teniendo en cuenta los aportes y limitaciones de las investigaciones mencionadas, el 
presente trabajo final de profundización realizado en el contexto de la Maestría de Estudios 
Políticos de la Universidad Nacional del IEPRI, genera tres contribuciones para el análisis 
de las consultas populares: 
1. Construye categorías de análisis para las consultas populares, a partir de la revisión 
de los estudios y experiencias internacionales sobre mecanismos de democracia 
directa, que son complementados por medio de una revisión de prensa de todas 
las consultas populares realizadas en el país.  
2. Genera un aporte pedagógico y promueve el acceso a la información sobre las 
consultas populares, mediante la construcción de un portal web gratuito y de 
acceso al público, sobre el mecanismo. 
3. Promueve un mayor conocimiento sobre las experiencias de consultas populares 
realizadas en Colombia, buscando señalar aspecto como el proceso de 
convocatoria de las consultas, el número de experiencias realizadas en el país, el 
tipo de temas abordados, las razones por las cuáles se dieron, y los diferentes tipos 
de actores que participaron en ellas.  
Como se mencionó anteriormente la investigación cuenta con una importante limitación 
metodológica, y es que a través del análisis sólo se tomarán en cuenta las consultas 
populares que alcanzaron el proceso electoral. Esto debido a la falta de información 
existente sobre el número de consultas populares inscritas ante la Registraduría Nacional 
del Estado Civil, que no lograron cumplir la totalidad de los requisitos para llegar a este 
punto de la convocatoria. Además, debido al alcance del trabajo de profundización, los 
datos fueron tomados de investigaciones previas, y de la revisión de prensa realizada. Es 
decir, no son el resultado de un trabajo de campo en las regiones en que se realizaron las 
consultas populares.  
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Con estos elementos claros, la presente investigación genera una nueva sistematización 
y categorización de la información existente sobre las consultas populares a nivel territorial2 
realizadas desde 19863 hasta el 2019.  
 
Con el objetivo de desarrollar el trabajo de profundización, el presente documento se divide 
en cuatro capítulos. En el primer capítulo se aborda una discusión sobre los conceptos y 
problemas que surgen al momento de analizar las consultas populares. Por su parte, el 
segundo capítulo presenta un ejercicio normativo de manera comparada sobre el tema de 
las consultas populares, en donde se destacan las similitudes y diferencias de las 
diferentes leyes que han regulado la convocatoria y realización del mecanismo de 
participación desde su creación.  
 
En el tercer capítulo se destacan las categorías de análisis resultantes del estudio de las 
experiencias internacionales (Anexo 1) y la revisión de las experiencias de consultas 
populares en las notas de prensa (Anexo 2). Este apartado se complementa con la 
caracterización de las consultas populares analizadas a partir de las variables de análisis 
obtenidas. (http://consultaspopulares.co/descargas/) 
 
Finalmente, en el cuarto capítulo, se presentan las conclusiones del análisis de los datos, 
sobre las consultas populares en Colombia desde 1986 hasta 2019. Se incluyen algunas 
recomendaciones para mejorar y promover el uso de las consultas populares como 
mecanismo para incidir en la toma de decisiones en asuntos de trascendencia territorial.  
 
 
2 Según el artículo 286 de la Constitución Política de Colombia, son entidades territoriales los 
departamentos, los distritos, los municipios y los territorios indígenas. La decisión metodológica de 
sólo analizar consultas a nivel territorial, se toma teniendo en cuenta que, a nivel nacional, sólo se 
ha realizado una consulta popular, lo cual podría llevar a sesgos al momento de hacer un análisis 
comparativo de las experiencias de consultas realizadas en el país.    
3 Se inicia desde 1986, dado que fue por medio de la ley 42 de este año que se instauraron las 
consultas populares como mecanismo de participación en el país.  
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1.1 Objetivos 
Teniendo presente los aportes y limitaciones del presente trabajo final de profundización, 
y de las otras investigaciones que analizan las consultas populares en el país, se plantean 
los siguientes objetivos a desarrollar: 
1.1.1 Objetivos Generales 
 Construir una propuesta de sistematización de la información existente de las 
consultas populares a nivel territorial realizadas desde 1986 hasta el 2019, a la luz 
de los aportes conceptuales disponibles en la literatura internacional sobre el tema 
y de la información existente en notas de prensa respecto a las experiencias de las 
consultas populares votadas durante el periodo de estudio.  
 Elaborar un portal web de acceso público, en donde se presente la información de 
cada una de las consultas populares realizadas en el país, desde el año 1986 hasta 
el 2019.  
1.1.2 Objetivos Específicos 
I. Identificar dentro de la literatura especializada en consultas populares, las 
categorías de análisis claves para revisar el caso colombiano. 
II. Realizar una revisión de notas prensa sobre las experiencias de consultas 
populares realizadas en Colombia,  
III. Clasificar las consultas populares realizadas en Colombia desde 1986 hasta el 
2019, de acuerdo a las categorías de análisis destacadas y la información obtenida 
en la revisión de prensa,    
IV. Construir un cuadro normativo comparado sobre las similitudes y diferencias de las 
leyes que han regulado la realización y convocatoria de las consultas populares.  
V. Agrupar la información de análisis de las consultas populares obtenida en un portal 
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1.2 Metodología y Herramientas de análisis 
 
La metodología en el presente trabajo de profundización utiliza herramientas cuantitativas 
y cualitativas para su análisis. Por un lado, se realiza un estudio de 49 consultas populares 
a partir de la estadística descriptiva. Y por otro, se aprovechan 12 estudios y experiencias 
de análisis de mecanismos de participación del nivel internacional, para la construcción de 
las categorías a usar en la investigación. 
 
Además, se realiza un ejercicio de sistematización y revisión de prensa, para cada una de 
las experiencias de consulta popular realizada en Colombia. En este ejercicio se revisaron 
66 notas de prensa de 20 medios de comunicación (incluye páginas oficiales de los 
municipios), que se encuentran resumidos en el Anexo No 2. Para la sistematización se 
estableció el límite de máximo dos notas de prensa por consulta popular, debido a que, en 
general, la información presentada en los comunicados de prensa era parecida. Asimismo, 
se buscó que las publicaciones fueran de medios nacionales y regionales que 
complementaran el examen efectuado. (Disponible en Fuentes de prensa 
http://consultaspopulares.co/descargas/) 
 
De las 49 consultas populares que son el universo de estudio del presente trabajo de 
profundización, no se encontró referencia alguna de cinco de ellas: i) Valledupar, Agustín 
Codazzi, La Paz, Manauré, Balcón del Cesar y San Diego, ii) Balboa, iii) Corregimiento de 
San Bernardo – Tamalameque, iv) Veredas Farias, Los Tamacos, El Carmen, El 
Voladorcito, Torcuatopinto, San Benito Capachino y Copos de Nieve San Juan del Cesar 
y v) Corregimiento de Las Conchitas, Buenos Aires y San Francisco – Pinillos. 
 
El objetivo de realizar este ejercicio metodológico es ir más allá de los aspectos 
procedimentales de las consultas populares y analizar el contexto y proceso del mismo. Es 
claro que existen limitaciones en la revisión de prensa, debido a que para algunas 
consultas la información examinada es más detallada que para otras. Sin embargo, dado 
el alcance del trabajo acá realizado y de la falta de información sistematizada sobre las 
experiencias de consultas populares, es un ejercicio valioso que aporta nuevos elementos 
de análisis para entender la incidencia del mecanismo en el país. La revisión de prensa se 
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encuentra disponible en la sección descargas de la página web 
http://consultaspopulares.co/descargas.  
 
Para el desarrollo de la plataforma web, se usó una herramienta que permitiera el manejo 
de los datos como es el caso de Data Studio. Igualmente, se utilizó un hosting para el 
alojamiento de la página web, y un dominio con el fin de estar asociado al portal. La 
permanencia de la página web recae sobre el autor del texto y se encuentra disponible en 
el url: http://consultaspopulares.co/. 
1.3 Justificación  
 
Como se ha mencionado a lo largo del texto, los estudios sobre los mecanismos de 
participación y su incidencia en la democracia adquieren cada vez más mayor relevancia 
y pertinencia dentro de los estudios que buscan promover la democracia. No sólo debido 
a que los países han venido incorporando dentro de su marco normativo una serie de 
herramientas promovidas por y desde la ciudadanía, como formas alternativas de 
seguimiento, control y evaluación a la gestión pública y a los recursos con los que se 
cuenta, sino que esta profundización de instancias democráticas estuvo acompañada e 
impulsada por una mayor apropiación de los asuntos públicos por parte de la ciudadanía. 
 
Sobre esto último es importante enfatizar que el concepto de asuntos públicos también 
cambió. Durante los últimos años se han venido introduciendo nuevos temas en la agenda 
pública y política. Un caso específico es el del medio ambiente. Las consultas populares 
vivieron este fenómeno con la eclosión de las llamadas consultas mineras. Sin embargo, 
las dificultades -de las cuales se hablará en el siguiente capítulo- (diversidad normativa y 
mínima incidencia de las consultas), generaron una percepción de desazón e inviabilidad 
de este mecanismo, producido en gran parte por la falta de información existente sobre el 
tema. 
 
Es claro que cualquier proceso que pretenda fortalecer la democracia debe garantizar el 
ejercicio del acceso a la información, ya que este profundiza y mejora la participación 
ciudadana, la construcción de políticas públicas, el manejo en la gestión pública, la 
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transparencia en los ejercicios electorales y las diferentes capacidades de las instituciones 
democráticas de un país. (Transparencia por Colombia. 2019). 
 
Además, dentro de lo establecido por la ley 1757 de 2015, “Por la cual se dictan 
disposiciones en materia de promoción y protección del derecho a la participación 
democrática” se estableció que el derecho a la participación genera una serie de 
responsabilidades para los ciudadanos, entre las que se destaca la obligación de 
“informarse sobre los aspectos de interés público sobre los cuales pretenden promover 
discusiones públicas, sobre aquellos sometidos a discusión por las autoridades públicas, 
o sobre aquellos que dispongan las instancias que integran la oferta institucional de 
instancias de participación ciudadana, así como de las competencias fijadas a las 
entidades de la institucionalidad con las cuales interactúa”. (Art. 103) 
 
De ahí la importancia de realizar un proceso de análisis como el que se presenta en este 
trabajo de profundización, que no sólo describe y caracteriza todas las consultas populares 
realizadas en el país, sino que también genera información pública, veraz y de fácil acceso 
para la ciudadanía, construye categorías que permitan un análisis más detallado de las 
experiencias de consultas del país, y resume los aspectos normativos alrededor del 
mecanismo. Un ejercicio de este tipo busca fortalecer el uso de la consulta popular como 
el mecanismo para incidir en la gestión pública y en los asuntos de trascendencia nacional, 
local, departamental que afecten a los ciudadanos.  
 
Esta perspectiva, tiene de presente, además, la emergencia de las nuevas tecnologías de 
la información y la comunicación, como herramientas para la transformación de los 
vínculos sociales. Según el último trabajo de Foro por Colombia sobre el tema de la 
participación ciudadana en Colombia (2020), “divulgar información a través de diferentes 
canales, ofrecer espacios de encuentro y de intercambio de datos sobre los temas de 
interés, promueve el debate público, consulta nuevas opiniones y ayuda a construir 
consensos de base para la toma de decisiones públicas”. (Pág. 49) 
 
Asimismo, generar herramientas para una ciudadanía cada vez más informada y con poder 
de decisión aleja la discusión de los mecanismos de democracia directa, del concepto de 
democracia representativa, permitiendo así, trascender los límites geográficos, desafiar las 
fronteras institucionales y construir nuevas redes de interlocución entre los propios 
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ciudadanos. Entender a la consulta popular dentro de estos nuevos espacios, implica 
pensarla como un proceso que comienza con la interlocución entre actores que dejan de 
ser receptores de derechos para convertirse en ciudadanos con derechos obligaciones y 
aptitudes para la toma de decisiones y la solución de problemas públicos. (Annunziata, R. 
2015).  
 
Pero para hacer esto es necesario que los actores (institucionales y ciudadanía), sepan de 
qué se está hablando, conozcan cuáles son las reglas de juego, puedan señalar cuántas 
y cómo han sido las experiencias de consultas populares que se han realizado, en dónde, 
qué temas son los que han motivado a que los ciudadanos a querer participar, quiénes han 
sido los actores que las han promovido y si estos lo hicieron solos o hubo otros actores 
involucrados.  
Según Santos, B & Avritzer, L (2004), esto es un paso crucial para: 
1. Entender que la democracia no es un concepto estático ligado a lo institucional, 
sino un proceso dinámico, histórico y variado que busca la profundización y el 
mejoramiento de las relaciones sociales, y que como derecho implica también 
deberes para los participantes, entre los que está la obligación de informarse sobre 
los diferentes ejercicios de los que hacen parte,   
2. Multiplicar las diferentes experiencias de participación, promoviendo la inserción de 
nuevos actores en la escena política, quienes construyen y promueven significados 
alternativos de los procesos económicos políticos morales e intelectuales de la 
sociedad,  
3. Reconocer que hablar de representación y participación no es algo excluyente, sino 
que coexisten en la medida que cada una de ellas acentúa determinadas 
características de las otras y se complementan, desde el reconocimiento de que 
los procesos participativos y de deliberación fortalecen el ejercicio de la 







2. Capítulo 2 LOS PROBLEMAS EN EL 
ESTUDIO DE LAS CONSULTAS 
POPULARES 
El presente trabajo identifica tres problemas centrales para abordar el estudio de las 
consultas populares. La primera dificultad tiene un carácter general y se presenta debido 
a que existe una diversidad terminológica al momento de conceptualizar y hacer revisión 
sobre las consultas populares. Esta varía dependiendo de los textos constitucionales de 
los países y del alcance y naturaleza de la participación de las consultas populares.  
 
La segunda se da en el contexto colombiano, y tiene que ver con la duplicidad de normas 
que rigen la consulta popular. De manera general, la ley 134 de 1994 y la 1757 de 2015 
abordan elementos comunes del mecanismo, lo cual genera confusiones al momento de 
establecer el proceso de convocatoria y realización de la consulta.  
 
Y finalmente, el principal problema de la consulta popular y en general de los mecanismos 
de participación en el país, es que a pesar de los cambios normativos que tuvieron como 
objetivo promover su uso, los análisis y datos de las consultas populares -planteados en 
las tres investigaciones anteriormente señaladas- coinciden en que la incidencia y eficacia 
de las consultas ha sido bajo, a pesar de ser el mecanismo con más experiencias en el 
país. 
 
2.1 El tipo de participación en las consultas populares 
 
Los diferentes análisis realizados sobre las consultas populares se han centrado en 
ubicarlas como parte de lo que se denomina democracia participativa, entendiendo a esta 
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como un modelo de organización en donde el pueblo más que titular del poder, es un actor 
que toma decisiones y ejerce de manera directa el poder. (Cortina. A. 2001)  
 
En efecto, esta ubicación lógica de las consultas populares ha hecho que sean 
caracterizadas como un mecanismo de democracia directa, debido a su carácter 
procedimental normativo ligado al voto. Autores como Altman (2005, 2010), Zovatto (2007, 
2015) y Welp (2011, 2012) entienden a los mecanismos de democracia directa (MDD) 
como un “grupo de instituciones políticas en las que los ciudadanos deciden o emiten su 
opinión en las urnas a través del sufragio universal y secreto y que no forma parte del 
proceso electivo regular de autoridades” (Altman, 2010. Pág. 10). 
 
A esto se le puede adicionar la perspectiva promovida por Tsebelis (1995), quien considera 
que los MDD son conformados por mecanismos a través de los cuales —una vez que los 
representantes y el gobierno son elegidos—, la ciudadanía sigue siendo, voluntaria o 
involuntariamente, explícita o implícitamente, un jugador de veto o activo en el proceso 
político (Tsebelis, 1995. Pág. 289). 
 
Investigaciones como las de Zovatto (2007), Welp (2012), Londoño (2015), Velásquez 
(2002, 2009) entre otras, destacan que las experiencias de mecanismos de participación 
han tenido un crecimiento tanto en lo cuantitativo como en lo cualitativo en la región 
latinoamericana.  
 
Estos trabajos entienden que la participación y sus mecanismos, sirven como espacios de 
organización de los ciudadanos en donde entran en disputa las diferentes orientaciones y 
percepciones de los sujetos sobre los objetos políticos y en donde a la vez se dan procesos 
de construcción y transformación de las identidades sociales y políticas que pueden llevar 
a la formulación de propuestas alternativas de democracia.  
 
En esa medida la participación tiene como objetivo final, “influir en la forma y el contenido 
de las decisiones públicas, de manera que estas no solo incorporen a diferentes sujetos 
en su diseño, ejecución y seguimiento, sino que el contenido de tales decisiones refleje las 
demandas de la ciudadanía en términos de la exigencia de derechos” (Foro por Colombia. 
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2020a. Pág. 35), pero también generar herramientas y capacidades para transformar el 
tipo de relacionamiento entre los ciudadanos y las autoridades públicas. 
 
El presente trabajo de profundización toma el concepto normativo de consulta popular, 
entendiéndola como “la institución mediante la cual, una pregunta de carácter general 
sobre un asunto de trascendencia nacional, departamental, municipal, distrital o local, es 
sometida por el presidente de la República, el gobernador o el alcalde, según el caso, a 
consideración del pueblo para que éste se pronuncie formalmente al respecto. En todos 
los casos, la decisión del pueblo es obligatoria. (Ley 134 de 1994. Art. 8) 
 
Pero, además, el análisis realizado entiende a la participación desde una doble vía. En 
primer lugar, desde una perspectiva individualista como un acto de decisión de los sujetos 
con el fin de incidir en aquellos procesos sobre los cuales existe un interés particular. En 
ese sentido Vargas (1994 En: Fonseca 2012) enfatiza que la participación implica el 
sentimiento de los ciudadanos de estar involucrados en el juego político, de ser tomados 
en cuenta en el debate político y no el sentimiento de tener que esperar pasivamente, las 
medidas favorables a su destino. 
  
Y en segundo lugar se concibe a la participación como una “dinámica propia de los 
procesos que se generan en la interacción social, en donde los actores sociales buscan 
incidir en el proceso de gestación discusión, formulación, ejecución y control de una 
actividad pública” (Fonseca, J. 2012. Pág. 58). 
2.2 Diversidad normativa 
 
Actualmente las leyes4 134 de 1994 “por la cual se dictan normas sobre mecanismos de 
participación ciudadana” y 1757 de 2015 “por la cual se dictan disposiciones en materia de 
promoción y protección del derecho a la participación democrática” coexisten en la 
 
 
4 Las dos tienen un carácter estatutario y mientras que la ley 134 de 1994 tuvo el objetivo de 
desarrollar lo planteado en la Constitución para regular la participación ciudadana, la 1757 de 2015 
se promovió con el objetivo de solucionar los problemas y mejorar la incidencia de los mecanismos 
de participación en el país.  
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regulación de las consultas populares. Como se verá con mayor profundidad en el capítulo 
2, estas dos normas presentan diferencias en temas procedimentales pero también de 
establecimiento de temáticas permitidas y actores que pueden convocar una consulta 
popular. 
  
A esta duplicidad en la principal normativa que lleva a una serie de confusiones en todo el 
proceso de realización de la consulta, se le suma la existencia de otras series de leyes que 
condicionan aún más el uso de este mecanismo. (Foro por Colombia. 2020) 
 
La investigación de Foro por Colombia (2020. Tomo 2. Pág. 27) destaca cinco normativas 
que influyen o hay que tener en cuenta al momento de realizar una consulta popular: 
 
1. La ley 136 de 1994 la cual establece reglas para la creación de municipios, la 
modificación de límites existentes y el uso del suelo municipal.  
2. La ley 128 de 1994 que instituye como requisito la realización de una consulta 
popular para la conformación de áreas metropolitanas. 
3. La ley 1454 de 2011 que se refiere a la obligatoriedad de realizar consultas para la 
creación de departamentos. 
4. La ley 1551 de 2012 que instaura como obligatorio que los gobernadores presenten 
su proyecto de ordenanza para la creación de un municipio, siempre que una consulta 
popular lo decida, y 
5. La ley 1625 de 2013 la cual modificó el régimen de áreas metropolitanas, 
aumentando los requisitos para la aprobación de la consulta 
 
Todas estas normativas sumadas a las ya coexistentes leyes 134 de 1994 y 1757 de 2015, 
generan múltiples dificultades en todo el proceso de convocatoria de las consultas. En 
general se puede afirmar que Colombia tiene un marco confuso y lleno de detalles y 
especificaciones que generan obstáculos al momento de la promoción y realización de una 
consulta popular.  
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2.3 La falta de Información institucional y académica 
 
Respecto a los datos y la incidencia del mecanismo, los estudios de consultas populares 
mencionados y los datos existentes en la página de la Registraduría Nacional del Estado 
Civil muestran que, tras 33 años del establecimiento de las consultas populares, se han 
llevado a cabo 49 iniciativas de consultas populares en todo el país.  
 
La investigación de la MOE (2012) enfatiza dos elementos como problemas principales 
que dificultan el uso y la efectividad de los mecanismos de participación en el país. El 
primero de ellos refiere a un aspecto de orden técnico jurídico, el cual está ligado con la 
falta de claridad respecto a los aspectos de funcionamiento y uso de los mecanismos de 
participación. Mientras que el segundo da cuenta de la no existencia de un archivo histórico 
completo y riguroso sobre las iniciativas de participación. 
 
Si bien a estas dos problemáticas se les buscó respuesta, por medio de la promulgación 
de la ley 1757 de 2015, - la cual buscaba superar los errores cometidos por la legislación 
anterior, simplificando algunos procedimientos y reduciendo el umbral de participación en 
algunos de los mecanismos de participación- y de la sistematización de las experiencias 
de mecanismos de participación en la página de la Registraduría Nacional del Estado Civil 
(RNEC)  -de acuerdo a lo planteado en el artículo 103 de la normativa-, lo cierto es que las 
medidas tomadas no han tenido los resultados esperados en la promoción de consultas 
populares. 
 
Por otro lado, la falta de información clara, veraz y completa continuó. A pesar de la 
existencia del portal “Histórico Consultas Populares”, y de los datos sobre trámites de las 
consultas populares en la página de la RNEC los datos presentan grandes problemas, 
entre los que se pueden mencionar los siguientes: 
 
I. Existe una distorsión de los datos en dos páginas diferentes de la RNEC. (Consulta 
Popular CP e Histórico Consultas Populares) 
II. La información dentro del histórico de las consultas populares se encuentra 
desactualizada (sólo se presenta información hasta el 2014). 
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III. Los datos se encuentran desorganizados, lo cual dificulta la navegabilidad dentro 
del portal. 
IV. Gran parte de los enlaces para información detallada sobre las consultas populares 
no funcionan, por lo cual sólo encuentra información general que muchas veces está 
incompleta, e incluso la mayoría de las consultas populares registradas en los aplicativos 







3. Capítulo 3 MARCO NORMATIVO 
CONSULTAS POPULARES 1986-2019 
La importancia de analizar el marco normativo de las consultas es que permite ver los 
vacíos, dificultades e incoherencias que hay al momento de llevar a cabo el proceso de 
convocatoria del mecanismo. Para el caso colombiano, las leyes que regulan las consultas 
son bastante restrictivas. Es por esta razón que es imposible analizar el impacto e 
incidencia que han tenido las consultas populares en la promoción de la participación 
ciudadana sin entender y revisar la normativa que los regula.  
 
Como se ha señalado a lo largo del documento, Colombia cuenta con una joven tradición 
de consultas populares. El acto legislativo 01 de 1986, el cual reformaba la Constitución 
Política de 1886 y que buscaba promover la descentralización en el país, permitía la 
“realización de consultas populares para decidir sobre asuntos que interesen a los 
habitantes del respectivo distrito municipal” (Art. 6).  
 
Posteriormente la convocatoria y realización de este tipo de mecanismos serían 
establecidos en la ley 42 de 1989, normativa que fue más progresiva que los desarrollos 
planteados por la Constitución o las posteriores leyes que regularon las consultas 
populares, debido a que permitía la convocatoria del mecanismo por parte de los 
ciudadanos, y sus umbrales de participación eran más bajos. 
 
La promulgación de la Constitución de 1991 trajo consigo una profundización en el 
concepto de la participación, que involucraba aspectos que fueran “más allá del voto 
popular para la elección de autoridades locales y nacionales y nos invitó a redimensionar 
el ejercicio de los derechos políticos” (MOE. 2012: 4).  
 
Además del artículo 40 en donde se consagraba el derecho a participar, la carta estableció 
siete (7) mecanismos de participación como nuevos espacios para que la ciudadanía 
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tuviera incidencia en la toma de decisiones públicas. Estos siete mecanismos fueron: “el 
plebiscito, el referendo, la consulta popular, el cabildo abierto, la iniciativa legislativa y la 
revocatoria del mandato” (Constitución Política de Colombia. Art. 103). 
 
Sobre la consulta popular, la ley 134 de 1994 en su artículo 8 la entendía como “la 
institución mediante la cual, una pregunta de carácter general sobre un asunto de 
trascendencia nacional, departamental, municipal, distrital o local, es sometido por el 
presidente de la República, el gobernador o el alcalde, según el caso, a consideración del 
pueblo para que éste se pronuncie formalmente al respecto”. 
 
Más de 20 años después, la revisión sobre los mecanismos de participación denotó la 
necesidad una reforma que promoviera cambios en la manera como se convocaban y 
realizaban los mecanismos de participación, debido a su poca implementación (Velásquez 
2015, Londoño, J. 2015). Esta nueva iniciativa se vio reflejada con la promulgación de la 
ley 1757 de 2015, que estableció nuevas “disposiciones en materia de promoción y 
protección del derecho a la participación democrática”.  
 
A continuación se presenta de manera comparada las tres leyes que han regulado las 
consultas populares a través de la historia Colombia, enfatizando en aspectos centrales 
del mecanismo como su concepto, el proceso de convocatoria, las temáticas que se 
pueden abordar, entre otros.  
3.1 Sobre el concepto de consulta popular 
 
El primer acercamiento normativo en Colombia de reglamentar la consulta popular, se 
realizó por medio de la ley 42 de 1989. En esta, el mecanismo se entendía como una 
institución que garantizaba la efectiva intervención de la comunidad solamente en las 
decisiones de asuntos locales.  
 
Con la ley 134 de 1994, el concepto de consulta popular se amplió permitiendo la incidencia 
en asuntos fuera de lo local, pero a la vez se limitó, al establecer que sólo podrían ser 
convocadas por funcionarios públicos. Este último aspecto fue modificado posteriormente 
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en la ley 1757 de 2015 -como se destaca en el apartado de convocatoria de una consulta 
popular-. Actualmente, está definición es la que rige dentro de la normatividad colombiana, 
tal como se puede ver en la Tabla 3-1. 
 
Tabla 3-1 Comparación definición consulta popular 




Es una institución que 
garantiza la efectiva 
intervención de la 
comunidad para que 
decida directamente 
sobre asuntos del orden 
local. (Art. 1) 
Es la institución mediante la cual, una 
pregunta de carácter general sobre un 
asunto de trascendencia nacional, 
departamental, municipal, distrital o local, 
es sometida por el presidente de la 
República, el gobernador o el alcalde, 
según el caso, a consideración del pueblo 




de la ley 134 
de 1994 
 
Fuente: Elaboración propia con base en la normativa colombiana.  
3.2 Convocatoria de una consulta popular 
 
Irónicamente a pesar de que el objetivo de la Constitución política era la de promover la 
participación de los ciudadanos en la toma de decisiones, algunas de las decisiones en 
asuntos de consulta popular establecidas en las siguientes normatividades generaron 
retrocesos en el alcance del mecanismo con respecto a la normatividad anterior.  
 
“En particular, según la ley 42 de 1989 la consulta popular podía ser convocada por 
la ciudadanía representada por el 5% del censo electoral respectivo, no definía un 
umbral de participación para que fuera efectiva y la decisión tomada por la mayoría 
tenía la categoría de acuerdo popular de obligatorio cumplimiento” (Foro por 
Colombia. 2020b. Pág. 27) 
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Tabla 3-2 Comparación convocatoria consulta popular 
 Fuente: Elaboración propia con base en la normativa colombiana.  
En la sección proceso de convocatoria del portal web 
(http://consultaspopulares.co/convocatoria/) se presentan los pasos que la ciudadanía 
debe realizar para la convocatoria de una consulta popular. Mientras que el anexo 3 señala 
 Ley 42 de 1989 Ley 134 de 1994 Ley 1757 de 2015 
Convocatoria 
u Origen 
Corresponde al respectivo 
Concejo Municipal o 
Distrital convocar consulta 
popular, a petición de: 
a) El alcalde; 
b) La tercera parte, al 
menos, de los concejales 
del respectivo municipio o 
distrito; 
c) Un número plural de 
ciudadanos equivalente al 
5% del censo electoral del 
respectivo municipio o 
distrito. En este evento el 
Concejo no podrá negar la 
convocatoria, salvo por 
causales de ilegalidad o 
inconstitucionalidad; 
d) Un número plural, no 
inferior a la mitad de las 
juntas directivas de Acción 
Comunal, debidamente 
reconocidas, que 
funcionan en el territorio 
del correspondiente distrito 
o municipio. (Art. 3) 
El presidente de la 
República, con la firma de 
todos los ministros y previo 
concepto favorable del 
Senado de la República, 
podrá consultar al pueblo 
una decisión de 
trascendencia nacional. 
 
Sin perjuicio de los 
requisitos y formalidades 
adicionales que señale el 
Estatuto General de la 
Organización Territorial y 
de los casos que éste 
determine, los 
gobernadores y alcaldes 
podrán convocar consultas 
para que el pueblo decida 
sobre asuntos 
departamentales, 
municipales, distritales o 
locales. (Art. 50 y 51) 
La consulta popular 
puede ser de origen 







avalada por firmas 
ciudadanas o por 
autoridad pública en 
los términos de la 
presente ley.  
(Art. 3) 
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el trámite de convocatoria que seguían las autoridades públicas para convocar una 
consulta popular en la ley 134 de 1994. 
3.3 Temáticas de la consulta popular 
 
Llama la atención que las temáticas establecidas por la ley 42 de 1989 eran más claras 
que los asuntos señalados en las posteriores normativas. De hecho, la generalidad de las 
leyes 134 de 1994 y 1757 de 2015, llevó a una discusión sobre el alcance en la toma de 
decisiones de las entidades territoriales, lo cual, generó repercusiones negativas en la 
incidencia y la eficacia de las consultas populares. 
 
Tabla 3-3 Comparación temáticas consulta popular 
 Ley 42 de 1989 Ley 134 de 1994 Ley 1757 de 2015 
Temas 
Puede ser objeto de 
consulta popular cualquier 
decisión que la 
Constitución, la ley, decreto 
u ordenanza atribuya al 
respectivo Concejo 
Municipal o Distrital, salvo: 
(Art. 4) 
Aquellos asuntos de 
trascendencia 
departamental, 
municipal, distrital o 
local. 
Solo pueden ser materia de 
iniciativa popular legislativa y 
normativa, consulta popular o 
referendo ante las corporaciones 
públicas, aquellas que sean de la 
competencia de la respectiva 
corporación o entidad territorial. 
 
Fuente: Elaboración propia con base en la normativa colombiana.  
 
3.4 Prohibiciones de temáticas consulta popular 
 
A pesar de que las normativas posteriores se construyeron con el objetivo de promover la 
participación, la comparación de las leyes demuestra que a medida que fueron pasando 
los años, las restricciones en las temáticas que podía abordar una consulta popular se 
hicieron menos claras. Además, hay que resaltar el hecho de que la introducción de la ley 
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1757 de 2015 no derogó a la ley 134 de 1994, por lo tanto, las prohibiciones establecidas 
en esta última siguen vigentes.  
 
Tabla 3-4 Comparaciones temáticas prohibidas para la consulta popular 
 Ley 42 de 1989 Ley 134 de 1994 Ley 1757 de 2015 
Prohibiciones  
No pueden ser objeto de 
consulta popular los 
siguientes temas: 
 
a) Votar impuestos, 
tasas o contribuciones 
locales, lo cual no 
excluye que se ordene o 
niegue la construcción 
de obras por el sistema 
de valorización o con 
cargo a recursos 
municipales o distritales; 
b) Determinar la 
estructura de la 
Administración 
Municipal o Distrital; 
c) Expedir el 
presupuesto de rentas y 
gastos del municipio o 
distrito; 
d) Ordenar la cesión de 
las rentas municipales o 
distritales, o la 
transferencia de las 
mismas; 
e) Nombrar o remover 
funcionarios y fijar 
salarios o prestaciones; 
No podrán ser objeto 
de consulta popular 
proyectos de 
articulado, ni tampoco 
la convocatoria a una 
asamblea 
constituyente, salvo 
cuando se vaya a 
reformar la 
Constitución (Art. 52) 
 
No se podrán presentar 
iniciativas populares 
legislativas y normativas o 
consultas populares ante 
el Congreso, las 
asambleas, los concejos o 
las juntas administradoras 
locales, sobre las 
siguientes materias: 
a) Las que sean de 
iniciativa exclusiva del 
Gobierno, de los 
gobernadores o de los 
alcaldes; 
b) Presupuestales, 
fiscales o tributarias; 
c) Relaciones 
internacionales; 
d) Concesión de amnistías 
o indultos; 
e) Preservación y 
restablecimiento del orden 
público. (Art. 18) 
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f) Decretar exenciones 
de impuestos, 
contribuciones, multas o 
tasas municipales o 
suprimirlos; 
g) Expedir o revocar 
normas en materia de 
orden público; 





i) Dar voto de aplauso o 
censura respecto de 
actos oficiales.  (Art. 5) 
Fuente: Elaboración propia con base en la normativa colombiana. 
 
3.5 Aprobación de la Iniciativa (orden nacional y 
territorial) 
 
Toda consulta popular ya sea del nivel nacional o territorial, pasa por un proceso de 
revisión de constitucionalidad. En un primer momento, las consultas sólo tenían un alcance 
local. La ley 42 de 1989 establecía al tribunal administrativo respectivo como el ente 
encargado de hacer la correspondiente aprobación.  
Esto cambio con las nuevas normativas, la ley 134 de 1994 instauró que a nivel nacional, 
el Senado sería el órgano escogido para la aprobación de la iniciativa, mientras que a nivel 
territorial, el gobernador o el alcalde solicitarían a la asamblea, al concejo o a la junta 
administradora local un concepto sobre la conveniencia de la consulta.  
Finalmente, al pronunciamiento sobre la conveniencia y posterior aprobación de la consulta 
popular, la ley 1757 de 2015 agregó un proceso de revisión constitucional para el caso de 
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las consultas a nivel nacional y específico que serían las corporaciones públicas las 
encargadas de pronunciarse sobre la conveniencia del mecanismo.   
 
Tabla 3-5 Aprobación de la Consulta y revisión de constitucionalidad consulta popular 
 Ley 42 de 1989 Ley 134 de 1994 Ley 1757 de 2015 
Aprobación de la 








En la consulta popular de 
carácter nacional, el texto 
que se someterá a la 
decisión del pueblo, 
acompañado de una 
justificación de la consulta y 
de un informe sobre la fecha 
de su realización, será 
enviado por el presidente de 
la República al Senado para 
que, dentro de los veinte 
días siguientes, emita 
concepto favorable. Por 
decisión de mayoría de sus 
miembros, el Senado podrá 
prorrogar este plazo en diez 
días más. 
 
El Senado de la 
República, se 
pronunciará sobre la 







el texto que se 
somete a referendo 
constitucional y el 
texto que se somete a 
consulta popular para 
la convocatoria a una 
Asamblea 
Constituyente; (Art. 
20 y 21) 
Papel de la 
Corporación 
Pública –  
Orden Territorial 
El Concejo 
decidirá sobre la 
legalidad y 
procedencia de las 
consultas 
populares 
propuestas, en el 
lapso de ocho (8) 
días. Dicho 
término sólo podrá 
El gobernador o el alcalde 
solicitarán a la asamblea, al 
concejo o a la junta 
administradora local, un 
concepto sobre la 
conveniencia de la consulta 
de carácter departamental, 
municipal o local en los 
mismos términos y con los 
mismos requisitos de la 
Las asambleas, los 
concejos o las juntas 
administradoras 
locales, según se 
trate, se pronunciarán 
sobre la conveniencia 
de las consultas 
populares de 
iniciativa 
gubernamental en las 
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ampliarse hasta 
en ocho (8) días 
más, cuando se 
presenten dos o 
más solicitudes.  
 
consulta nacional. Si éste 
fuere desfavorable el 
gobernador o el alcalde no 
podrá convocar la consulta. 
El texto de la consulta se 
remitirá al tribunal 
contencioso administrativo 
competente para que se 
pronuncie dentro de los 15 
días siguientes sobre su 




Fuente: Elaboración propia con base en la normativa colombiana. 
3.6 Carácter de la decisión derivada de la consulta 
popular 
 
Sobre el carácter de la decisión, las diferentes normativas que han regido la consulta 
popular coincidieron en aprobar la consulta popular si se logra una votación afirmativa de 
la mitad más uno de los votantes. Además, la decisión tomada mediante el mecanismo de 
participación sería de cumplimiento obligatorio para las autoridades competentes.  Entre 
las diferencias que se pueden encontrar entre las leyes está: i) las leyes 134 de 1994 y 
1757 de 2015 establecen umbrales de participación, a diferencia de lo planteado en la ley 
42 de 1989 y ii) la ley 42 de 1989 establece de manera específica que el contenido de la 
consulta popular no podrá ser impugnado por vía contenciosa, sino solamente por vicios 
de trámite en la realización del mecanismo.  
 
Tabla 3-6 Carácter de la decisión consulta popular 




Se considerará aprobado el 
asunto sometido a 
pronunciamiento si logra una 
votación afirmativa de la mitad 
La decisión tomada por el 
pueblo en la consulta, será 
obligatoria. Se entenderá 
que ha habido una 
decisión obligatoria del 
pueblo, cuando la 
La decisión del 
pueblo será 
obligatoria en la 
consulta popular 
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más uno de los votos 
depositados.  (Art. 16) 
El contenido de las consultas 
aprobadas no será susceptible 
de impugnación por la vía 
contenciosa, podrán 
impugnarse las consultas 
populares que presenten vicios 
en su trámite.  
El resultado de la consulta 
popular será obligatorio para 
todas las autoridades 
municipales en la órbita de su 
competencia, debiendo expedir 
los actos y disponer las 
medidas conducentes para el 
cabal cumplimiento y ejecución 
del objeto materia de la 
consulta, a partir de la 
publicación del resultado.  
El resultado de la consulta 
igualmente compromete a 
autoridades diferentes de la 
administración local que 
tengan competencia en 
asuntos municipales y en 
relación con aquellas materias 
que hubieren sido objeto del 
pronunciamiento ciudadano.  
(Art. 20) 
pregunta que le ha sido 
sometida ha obtenido el 
voto afirmativo de la mitad 
más uno de los sufragios 
válidos, siempre y cuando 
haya participado no menos 
de la tercera parte de los 
electores que componen el 
respectivo censo electoral. 
(Art. 55) 
cuando se cumpla el 
siguiente requisito: 
La pregunta sometida 
al pueblo haya 
obtenido el voto 
afirmativo de la mitad 
más uno de los 
sufragios válidos, 
siempre y cuando 
haya participado no 
menos de la tercera 
parte de los electores 
que componen el 
respectivo censo 
electoral. (Art. 41) 
Fuente: Elaboración propia con base en la normativa colombiana. 
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3.7 Similitudes y diferencias ley 134 de 1994 y 1757 de 2015 
 
Teniendo en cuenta que durante el proceso de realización de la ley 1757 de 2015 se tomó 
la decisión de mantener el articulado de la ley 134 de 1994, la siguiente tabla muestra las 
principales similitudes y diferencias existentes entre las normativas respecto a las 
consultas populares: 
 
Fuente: Elaboración con base en las leyes 134 de 1994 y 1757 de 2015, y Foro por 
Colombia. (2020b. Págs. 64-66)  
•Se mantiene la definición de las consultas populares
•El carácter obligatorio de las decisiones es uno de los aspectos centrales en las dos
leyes.
•Las preguntas formuladas deben realizarse de manera clara, de tal manera que
puedan responderse sí o no.
•En ambas normativas, los tribunales administrativos juegan un papel crucial para la
aprobación en el proceso de realización de la consulta.
•Se mantiene el umbral del 33% de participación para la aprobación de la consulta.
SIMILITUDES
•El principal cambio se encuentra en la temática de los promotores y el origen de las
consultas. Antes de la ley 1757 de 2015, las consultas populares sólo podían ser
convocadas por una autoridad pública, sin embargo, los cambios normativos
introducidos permitieron que tales iniciativas tuvieran un origen popular.
•En la ley 1757 de 2015 se establecen de manera especificas las materias prohibidas
para la realización de las consultas populares.
•Existe un explicación más detallada det odo el proceso de convocatoria de la consulta,
dado por una caracterización y establecimiento de reglas para el trámite de realización
de la consulta por parte delPara solicitar una consulta popular de origen ciudadano en
las entidades territoriales se requiere del apoyo de un número no menor del diez por
ciento (10%) de ciudadanos que hagan parte del respectivo censo electora comité
promotor.
•En la última normativa se estableció que "para solicitar una consulta popular de origen
ciudadano en las entidades territoriales se requiere del apoyo de un número no menor
del diez por ciento (10%) de ciudadanos que hagan parte del respectivo censo
electoral"
•Cuando el nùmero de apoyos sea superior al 20% del censo electoral, la consulta se
debe convocar de manera directa en un plazo de 20 dìas.
•Se establecìeron unos topes de aportes para cada ciudadano u organizaciòn que son
fijados por el Consejo Nacional Electoral. Se establece que no se pueden obtener
crédito, donaciones de personas naturales o jurídicas superiores al 10% del tope
establecido.
•El plazo para la emisión del concepto del legislativo fue ampliado en un mes.
DIFERENCIAS
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Analizar la evolución normativa de las consultas populares, permite construir el escenario 
de reglas en el cual se promovieron las diferentes experiencias del mecanismo. El siguiente 
capítulo realiza un análisis de las características que han tenido las consultas populares 
en el país. Dentro de estas se encuentran aspectos de reglas electorales que refieren a 
elementos específicos resaltados en el marco normativo, tales como los umbrales, los 







4. Capítulo 4 CONSULTAS POPULARES A 
NIVEL TERRITORIAL EN COLOMBIA. 
ANÁLISIS POR CATEGORIAS 
Los estudios de consultas populares en Colombia se han centrado en resaltar 
exclusivamente aspectos temáticos y de resultados electorales del mecanismo, sin tener 
en cuenta la vasta literatura sobre análisis de mecanismos de participación existentes en 
el mundo, ni organizar las características del mecanismo en categorías de análisis fuera 
de los planteamientos normativos establecidos en el país.  
Son por estas razones, que el presente trabajo de profundización realiza un esfuerzo de 
construir categorías a partir del análisis de literatura de los mecanismos de participación, 
y especialmente de las consultas populares. Para esto se toman catorce textos 
académicos de doce investigadores sobre el tema. (Ver Anexo 1) 
Asimismo, por medio del ejercicio de revisión de prensa se complementan las categorías 
analíticas construidas. Esto con el fin de reflejar el mayor número de características 
posibles para las consultas populares realizadas en Colombia.  
El análisis comienza con una descripción general de las consultas populares. Para esto se 
realiza un examen territorial del mecanismo, resaltando los departamentos en los cuales 
se han llevado a cabo consultas populares.  
En segundo lugar se destacan elementos relacionados a las reglas electorales, como los 
umbrales de participación, los temas permitidos y los niveles de participación y 
abstencionismo obtenidos en las votaciones. Tras esto, se presenta un histórico del 
número de consultas realizadas por año. En cuarto lugar, se aborda la categoría de origen 
de la iniciativa en donde se propone un factor de origen complementario a los señalados 
en la literatura.  
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En quinto lugar, se caracterizan las diferentes razones por las cuales se han realizado 
consultas populares en el país, para finalmente presentar los diferentes actores que 
participaron e interactuaron en el proceso de realización de las consultas populares entre 
1986 y 2019.  
4.1 Categorías de análisis 
A partir de las características destacas en el análisis de literatura, se construyeron las 
siguientes dimensiones de análisis para la sistematización de las consultas populares de 
orden territorial. El análisis por autores se encuentra de manera detallada en el Anexo 1 
del presente documento, mientras que la base de datos sobre las consultas populares 
organizada por categorías está disponible para su descargar en 
http://consultaspopulares.co/descargas.  
4.1.1 Nivel Territorial 
 
De acuerdo a lo planteado en las investigaciones de la MOE y la Registraduría, las 
consultas populares pueden darse a nivel nacional o territorial (municipal, departamental o 
distrital). Para el caso del análisis a realizar sólo se tuvo en cuenta el nivel territorial 
referenciado. 
 
La ilustración No 4-1 presenta el mapa de consultas populares realizadas en Colombia 
entre los años 1986-2019. Una de las principales conclusiones del mapa de consultas 
populares, es que las experiencias que tuvieron procesos electorales, terminaron 
agrupándose en el centro del país. Esto no necesariamente significa que en las otras 
regiones no se hayan intentado dar procesos de consultas populares -dado las limitaciones 
en los datos- pero sí podría ser objeto de análisis sobre qué pasa con la participación en 
zonas alejadas y muchas veces marginadas del país, tales como el Amazonas, el oriente 
y pacífico colombiano.   
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Ilustración 4-1 Mapa Consultas Populares Colombia 1986-2019 
 
Fuente: Elaboración Propia 
La plataforma de consultas populares, completa el análisis territorial presentando el mapa 
de los municipios en los cuales se desarrollaron las consultas populares en el país. Este 
ejercicio se hizo a partir de una georreferenciación de dichos municipios y se puede 
encontrar en el siguiente link: http://consultaspopulares.co/consultas/. Ahora bien, de 
manera específica, la Tabla No 4-1, presenta el número de consultas populares realizadas 
por departamento, con el promedio de votación y abstencionismo, de las consultas 
analizadas en cada una de las regiones.  
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Tabla 4-1 Consultas populares por departamento 
Departamento Consultas Populares % Votación % Abstencionismo 
Bolívar 5 45,5 54,5 
Cundinamarca 5 44,2 55,8 
La Guajira 4 34,9 65,1 
Quindío 4 37,3 62,7 
Antioquia 4 37,5 62,5 
Cauca 3 52,6 47,4 
Boyacá 3 14,6 85,4 
Cesar 3 43,3 56,4 
Santander 2 52,7 47,3 
Risaralda 2 40,4 59,6 
Tolima 2 48,8 51,3 
Sucre 2 69,3 30,7 
Bogotá 2 31,8 68,2 
Atlántico 2 19,6 80,4 
Magdalena 2 16,7 83,3 
Meta 1 48,8 51,2 
Casanare 1 34,5 65,5 
Tolima y Cundinamarca 1 25,4 74,6 
Huila 1 33,0 67,0 
Total general 49 39,2% 60,8% 
Fuente: Elaboración Propia 
 
• De los 32 departamentos del país, en 18 se han realizado consultas populares. La 
mayoría de las consultas se han centrado en las regiones caribe y andina. De 
hecho, de los siete departamentos de la región caribe, en cinco ha habido consultas 
populares (Bolívar, La Guajira, Cesar, Atlántico y Magdalena). Mientras que en la 
región andina, de los 17 departamentos que la conforman, en nueve se han tenido 
experiencias del mecanismo que han alcanzado el proceso electoral.   
4.1.2 Reglas Electorales 
 
Siguiendo a los análisis sobre las reglas electorales de Merkel, W (2014), Londoño, J 
(2015), Zovatto, (2007 & 2010) y las investigaciones de la MOE (2012) y Barrero, F. Rivera, 
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M. & Acuña F (2018) se tienen en cuenta elementos de las reglas electorales para el 
estudio de las consultas populares. Esta categoría hace referencia a: i) los umbrales 
necesarios para que la consulta popular sea aprobada, ii) los niveles de participación de la 
votación, iii) los resultados electorales del sufragio, y iv) las materias en las cuales se puede 
realizar una consulta popular. 
 
Para la construcción del análisis se tuvo en cuenta la reglamentación de las leyes 134 de 
1994 y 1757 de 2015, abordados en el capítulo 1 del presente documento, sobre los temas 
de umbrales de participación y temas de las consultas populares5. La ilustración No. 4-2 
presenta las consultas populares que superaron o no el umbral del 33% establecido por la 
normativa colombiana.  
 
En general, el 63% de las consultas 
populares que fueron realizadas en 
Colombia entre los años 1986 y 2019 
terminaron superando el umbral de 
participación. Esto quiere decir que de las 
49 consultas populares analizadas, 31 
tuvieron una participación superior al 33% 
del censo electoral. 
 
Fuente: Elaboración Propia 
Por su parte, la ilustración No 4-3. destaca que en Colombia se han realizado consultas en 
10 temáticas diferentes. De estas, todas las realizadas sobre asuntos referidos a 
exploración/explotación minera energética y creación de municipios terminaron superando 
el umbral de participación.  
 
 




Ilustración 4-2 Consultas populares por 
umbral y temáticas 
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Ilustración 4-3 Consultas populares por umbral y temáticas 
 
Fuente: Elaboración Propia 
.  
• En promedio la participación de los ciudadanos en la votación de las consultas 
populares en el país es del 39%, mientras que el porcentaje de abstencionismo 
asciende al 61%. 
• Las consultas populares realizadas sobre los temas de creación de municipio 
(55%), límites intermunicipales (52%) y exploración/explotación minera energética 
(46%) son aquellas que tienen un mayor promedio de participación al momento de 
la votación. 
• Las consultas populares realizadas sobre los temas de infraestructura municipal 
(85,4), convivencia (77%), y medio ambiente (73%), son aquellas que tuvieron en 
promedio un mayor porcentaje de abstencionismo en el proceso electoral.   
• Llama la atención que las tres consultas realizadas por asuntos sobre 
infraestructura municipal se realizaron en el departamento de Boyacá, presentando 
un promedio de votación bajo del 14,6%.  
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• Cinco de las seis consultas realizadas sobre asuntos de paz, fueron llevadas a cabo 
en departamentos de la región Caribe (tres en la Guajira, y una en Magdalena y 
Cesar).  
• Las cinco consultas realizadas en el departamento de Cundinamarca terminaron 
superando el umbral de participación. De estas tres fueron sobre el tema de 
exploración y explotación minero-energética y dos respecto a servicios públicos.  
 
4.1.3 Año de Realización 
 
Otro de los aspectos generales y descriptivos de las consultas tiene que ver con el año de 
realización. La ilustración No. 4-4 muestra el número de consultas realizadas por año en 
el país. Como se puede ver, no se ha tenido un crecimiento lineal a lo largo de los años en 
la realización de experiencias de este tipo, sino que por el contrario, la gráfica muestra 
cambios bruscos en el proceso.  
 
Ilustración 4-4 Consultas populares realizadas en Colombia 1986-2019 
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• 1999 y el 2017 son los años en los cuales se han realizado más experiencias de 
consultas populares en el país, cada uno con siete. Para 1999 se tuvo una variedad 
de temas entre los que se encontraban asuntos de límites intermunicipales, 
convivencia, paz, área metropolitana y la creación de municipios. Mientras que en 
el 2017 todas las consultas se concentraron en decidir sobre exploración y 
explotación minero- energética.  
• En temas de participación y superación del umbral, el inició de las consultas 
populares no fue fácil, de las primeras 14 consultas populares, 10 no superaron el 
umbral de participación establecido, mientras que 4 sí lo hicieron. Sin embargo, de 
las últimas 14 consultas realizadas entre el año de 2011 y 2018, 12 terminaron 
superando el umbral mientras que 2 no lo hicieron. Esto en parte tiene que ver con 
el cambio en las temáticas como se ha presentado a lo largo de las anteriores 
secciones.  
• Es claro, al revisar la relación entre el porcentaje de votación y el año de realización 
de las consultas, que no existe algún tipo de correlación entre las mismas, ya que 
varían de año a año, a veces aumentado o disminuyendo drásticamente.  
 
4.1.4 Origen de la Iniciativa  
 
La mayor parte de los autores referenciados en el Anexo 1, tienen en cuenta el elemento 
del origen de los mecanismos de participación. Generalmente, este es visto desde dos 
polos opuestos. El primero hace referencia a la promoción institucional de las iniciativas, 
estas pueden darse de manera obligatoria/normativa o ser promovidas por actores como 
el ejecutivo o el legislativo (Institucional). Por otro parte, el origen también puede darse de 
abajo hacia arriba, siendo de iniciativa ciudadana (Ciudadano). 
 
Sin embargo, al revisar las notas de prensa de las experiencias de consultas populares en 
Colombia, se presentó el hecho de que ha habido ejercicios que fueron en primera 
instancia promovidos por la ciudadanía, y gracias a ello, pasaron a ser parte de la agenda 
del alcalde o gobernador de turno, que posteriormente sería el actor “promotor” de la 
experiencia dado las reglas establecidas en la ley 134 de 1994.  
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Teniendo presente este hecho y con el objetivo de resaltar que el desarrollo de las 
consultas populares implica un proceso de participación e interacción social previo a la 
votación, el presente análisis adiciona el factor de origen mixto de las consultas.  
 
Con esto se quiere incitar a que posteriores investigaciones realizadas sobre las consultas 
populares, traten de captar el proceso de participación que hay en toda la convocatoria de 
una consulta popular y no sólo en el momento de votación. El resto pasa por construir 
investigaciones que utilicen metodologías mixtas como los estudios de caso y el análisis 
de información agregada, con el objetivo de captar este tipo de procesos y formas de 
participación que muchas veces quedan olvidadas y relegadas para su estudio.  
 
La ilustración No. 4-5 muestra el tipo de origen de las consultas populares realizadas en 
Colombia desde 1986 al 2019, teniendo presente las tres formas de origen destacados 
(institucional, ciudadano y mixto) y los diferentes actores promotores de las consultas. 
Dado que no se encontró ninguna nota de prensa a cinco consultas populares (ver 
metodología), estas experiencias no fueron catalogadas bajo un criterio de origen.  
Ilustración 4-5 Origen consultas populares en Colombia 1986-2019 
 
Fuente: Elaboración Propia 
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• Es claro que la normatividad que rige a las consultas populares influye en el tipo de 
origen del mecanismo. Para el caso de la ley 42 de 1989 se realizaron dos consultas 
populares con origen mixto e institucional, mientras que cuando estuvo 
exclusivamente en vigencia la ley 134 de 1994, la mayoría de las iniciativas tuvieron 
un origen institucional (17) y (16) tuvieron un origen mixto y cinco de las cuales no 
se encontró ninguna información en notas de prensa.  Por su parte, con la adopción 
de la ley 1757 de 2015 las consultas tuvieron principalmente un origen mixto (seis), 
seguido de las promovidas exclusivamente por la ciudadanía (dos) y sólo una por 
parte del actor institucional. 
• La mayoría de las iniciativas de consultas populares en Colombia han tenido un 
origen mixto (23). Mientras que 19 fueron promovidas únicamente por el actor 
institucional y dos tuvieron un origen exclusivamente desde la ciudadanía.   
• Es importante destacar que aquellas consultas que tuvieron un origen mixto, 
terminaron superando el umbral de votación, mucho más que las consultas 
promovidas exclusivamente por actores institucionales. De las 23 consultas de 
iniciativa mixta, 17 superaron el umbral, lo que representa el 74%. Mientras que, de 
las 19 consultas de origen institucional, 12 no superaron el umbral, es decir el 63%. 
Asimismo, las dos consultas promovidas exclusivamente por los ciudadanos 
terminaron superando el umbral necesario para la aprobación de la consulta. 
• Involucrar a los ciudadanos en el proceso de convocatoria y realización de la 
consulta popular asegura una mayor participación al momento de la votación de la 
consulta. Cuando se miran las consultas con una participación superior al 50% se 
denota que nueve tuvieron un origen mixto, mientras que tres provinieron del actor 
institucional.  
• Cuando se relaciona el eje temático con el origen de la iniciativa se tiene que 
existen algunos asuntos que son de iniciativa exclusivamente institucional como las 
consultas de infraestructura municipal (tres), o que son promovidas principalmente 
por este actor que es el caso de las consultas sobre área metropolitana (cinco) 
• Temas como la paz y los servicios públicos fueron principalmente de iniciativa 
mixta.  
• Finalmente, las consultas de exploración y explotación minero-energética son 
promovidas exclusivamente por los ciudadanos (dos) y por el dialogo de estos con 
los actores institucionales, como los alcaldes y gobernadores (ocho).  
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• Analizando el aspecto territorial con el origen de la iniciativa se encuentra que en 
12 de las zonas analizadas (Bolívar, Quindío, Boyacá, Bogotá, Magdalena, 
Atlántico, Tolima, Cundinamarca, Sucre, Antioquia, Huila, Cauca), se realizaron 
consultas populares promovidas por el actor institucional. Mientras que en 13 de 
los 18 departamentos las consultas tuvieron un origen mixto (Cundinamarca, La 
Guajira, Antioquia, Santander, Cauca, Tolima, Quindío, Risaralda, Cesar, Sucre, 
Atlántico) y finalmente, en Tolima y Meta, se realizaron las dos consultas 
impulsadas exclusivamente por la ciudadanía. 
4.1.5 Razones para promover las consultas populares 
 
Teniendo en cuenta la revisión realizada a las investigaciones de Serdüt, Welp (2012), 
Rodríguez (2014) y García (2009), la Tabla No 4-2 presenta las razones para promover 
consultas populares:  
Tabla 4-2. Razones Consultas Populares en Colombia 1986-2019 
Razones Ejemplo Referencias Notas de Prensa 
1. Legitimar decisiones: 
Recurso de los 
gobernantes para 
legitimar su mandato, 
decisiones o programas 
de gobierno. 
Las dos consultas 
realizadas por el 
exalcalde Enrique 
Peñalosa sobre 
temas de medio 
ambiente. 
“El alcalde mayor de Bogotá, Enrique 
Peñalosa, propuso una consulta popular 
para los ciudadanos capitalinos que se 
realizaría en octubre de este año, 
simultáneamente con las elecciones de 
alcalde y gobernadores. El objetivo es 
asegurar la continuidad de sus tres 
programas bandera: el primero tiene que 
ver con ampliar el ‘pico y placa’ de tres a 
seis horas diarias” Semana. 2000) 
2. Tensión Institucional: 
Resaltar una tensión 
entre los gobernantes, u 
otros gobernantes o 
actores institucionales. 
La consulta realizada 
en Duitama sobre 
temas de 
infraestructura 
municipal, en la cual 
existían diferencias 
“Las diferencias que han caracterizado las 
posiciones tanto del alcalde Héctor Julio 
Becerra Ruiz -partidario de la realización de 
estos dos proyectos-, y de las mayorías del 
Concejo -totalmente opuestas a los 
mismos- resultaron difíciles de zanjar. Las 
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en las posiciones del 
alcalde y el concejo 




mayorías del Concejo le negaron a Becerra 
Ruiz la posibilidad de gestionar un 
empréstito para acometer esas obras. 
Por ello se optó por el mecanismo de la 
consulta para que sean los duitamenses 
quienes en las urnas digan si son partidarios 
o no de esos dos proyectos” (El Tiempo. 
1996) 
3. Tensión gobernantes-
ciudadanos:   
Ejemplificar el divorcio 
entre la sociedad civil y 
las instituciones de la 
democracia 
representativa, el cual 
muchas veces se da por 
la emergencia de la 
ciudadanía como un 
jugador más en la arena 
política. 
 
La consulta realizada 
en Tolú, Sucre para 
la creación de un 
nuevo municipio. 
“Para los expertos en Sucre, la consulta 
popular para convertir a Coveñas en nuevo 
municipio es inoficiosa, teniendo en cuenta 
el Decreto 1122, a través del cual el 
Gobierno nacional le pone freno a las 
reestructuraciones de las entidades 
estatales” (El Tiempo. 1999). 
4. Forzar temas:  
Forzar decisiones dentro 
de la agenda política 
 
La consulta realizada 
en Piedras, Tolima 
sobre temas de 
exploración y 
explotación minera 
“Y es que el resultado de la consulta popular 
no fue sorpresa para esta comunidad que 
llevaba más de seis meses en voz de 
protesta sobre las actividades que la 
multinacional pretende hacer en Doima, 
corregimiento de Piedras” (El Nuevo Día. 
2013) 
Fuente: Elaboración Propia 
Además la revisión de prensa de las experiencias de consultas permitió identificar una 
razón adicional para promover una consulta popular. Los ejemplos de consultas para 
creación de un área metropolitana o de creación de nuevos municipios, destacan que el 
mecanismo tenía como objetivo decidir sobre un asunto público en específico, ya fuera 
limitando o promoviendo los alcances de una política o proyecto.  
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Asimismo, el ejercicio realizado con la prensa denotó que muchas veces las razones para 
promover una consulta popular pueden ser una combinación de las categorías 
presentadas. Para el mismo caso de las consultas sobre servicios públicos, se encontró 
que existía una tensión entre las autoridades y los ciudadanos sobre un tema, pero que, 
además, el mecanismo de participación se usaba como herramienta para forzar y decidir 
sobre el asunto en controversia.  
 
Teniendo en cuenta lo planteado, la gráfica No. 4-6, destaca los porcentajes del número 
de consultas realizadas en Colombia teniendo en cuentas las razones para su realización 
anteriormente presentadas. La ilustración señala que la mayor parte de las consultas 
populares realizadas en Colombia entre 1986 y 2019, se hicieron con el fin de decidir si 
realizar o no una política o proyecto en la región. 
 
Ilustración 4-6 Razones promoción consultas populares en Colombia 1989-2018 
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• Con el objetivo de decidir asuntos públicos, se llevaron a cabo quince consultas 
populares, las cuales se dieron principalmente en temas de exploración y/o 
explotación minera energética (seis consultas), creación de municipios (tres 
consultas), anexión a un área metropolitana (dos consultas), adhesión de un 
corregimientos y municipios (dos consultas), y temas de convivencia o 
infraestructura municipal (una consulta cada una)6.  
• En segundo lugar, diez consultas populares fueron usadas como un recurso de los 
gobernantes para legitimar su mandato o decisiones. Esta razón se dio en su 
mayoría para el caso de las consultas populares de paz (tres consultas), pero 
también para llevar a cabo proyectos establecidos en los programas de gobierno 
de las autoridades como es el caso de las consultas sobre medio ambiente, 
servicios públicos, planes de valorización, infraestructura municipal, y área 
metropolitana.  
• Un aspecto interesante a destacar es que el 80% (ocho de diez) de las consultas 
que se hicieron con el fin de legitimar una decisión de alguna autoridad pública no 
superaron el umbral de participación. Mientras que, por su parte, el 80 (12 de 15) 
de las consultas populares que buscaban decidir sobre un asunto público sí 
superaron el umbral del 33%.  
• Las consultas han servido a la ciudadanía para forzar asuntos o decisiones en la 
agenda pública y desvelar tensiones de gobernabilidad. El 89% de las consultas 
populares que buscaban forzar un tema tuvieron un origen mixto.  
• El 57% de las consultas que tenían como objetivo ejemplificar tensiones entre los 
gobernantes y los ciudadanos fueron de origen mixto, (esto quiere que muchas 
veces fueron los ciudadanos en su descontento social, quienes presionaron a que 
el gobernante de turno realizará una consulta para la toma de una decisión) y el 
28,5% tuvieron como grupo promotor a los ciudadanos y sólo el 14% se dio como 
iniciativa exclusiva de la autoridad pública.  
 
 
6 Sobre las consultas referidas a temas de ordenamiento territorial (creación de municipios, área 
metropolitana, modificación de limites intermunicipales, y el ingreso de municipios a una provincia 
ya constituida) hay que tener en cuenta que la normatividad establece el carácter obligatorio del 
mecanismo para la toma de estas decisiones.  
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• Los primeros años después de establecida la consulta popular, el mecanismo sirvió 
como legitimador de las decisiones tomadas. De las diez consultas realizadas por 
esta labor, nueve se llevaron a cabo entre 1991 y el 2000. Mientras que, de las 15 
consultas que buscaban decidir sobre un asunto público, 12 fueron entre el 2011 y 
el 2019.  
 
4.1.6 Otros actores 
 
Tal como lo plantea Bacqué, M, Rey, H & Sintomer, I. (2005) existen tres diferentes formas 
de participación de acuerdo a los tipos de participantes que se incidan en el proceso de 
realización de un mecanismo de participación.  
 
1. Sectores organizaciones que agencian sus intereses ante el Estado en una lógica 
neocorporativa 
2. Ciudadanos organizaciones que operan como grupos de intereses 
3. Representantes de diferentes sectores sociales que confluyen en escenarios de 
deliberación para llegar a acuerdos. 
 
La revisión de prensa mostró que en el proceso de convocatoria de una consulta confluyen 
una serie de actores más allá de la autoridad pública y los ciudadanos. El ejercicio de 
prensa permitió encontrar la participación de organizaciones no gubernamentales, gremios 
económicos, autoridades religiosas, miembros de la comunidad internacional, funcionarios 
de entidades públicas del nivel nacional (como la CAR, el Ministerio de Minas, entre otros), 
políticos del nivel nacional, ciudadanos externos al municipio en que se realiza la consulta 
y empresas del sector privado 
 
Asimismo, la revisión denotó que en la convocatoria y realización de una consulta popular 
pueden aparecer actores que estén a favor o en contra de la iniciativa. Sin embargo, es 
difícil establecer cuándo unos actores están a favor o en contra, o qué tipo de participantes 
son, debido a que esto depende de diferentes variables a relacionar como lo son el eje 
temático o las razones para realizar una consulta.  
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Además, la dificultad para realizar la sistematización o caracterización de los tipos de 
participantes en una consulta popular se encuentra en que la información disponible varía 
mucho de acuerdo al mecanismo y no es lo suficientemente confiable para realizar esta 
categorización. Esto quiere decir, como se ve en la revisión de prensa disponible en: 
http://consultaspopulares.co/descargas/, que en algunas consultas populares aparecen 
varios actores que hacen parte del proceso -ya sea a favor o en contra- mientras que en 
otras la información no está disponible.  
 
A continuación se destacan algunas experiencias de consultas populares en donde la 
revisión de prensa permitió encontrar diferentes tipos de actores participando en la 
convocatoria y realización de la consulta. 
 
• Un ejemplo de actores que representan participantes que operan como grupos de 
interés, pero que también pueden ser representantes de diferentes sectores 
sociales que confluyen en escenarios de deliberación para llegar a acuerdos, se 
dio en la experiencia de consulta popular realizada en 1995 en Aguachica, Cesar.  
 
La consulta sobre el tema de paz preguntaba respecto a la posibilidad de convertir 
al municipio en un modelo de paz. Su promoción implicó el respaldo de 120 
representantes de la sociedad civil, del presidente del Concejo y el monseñor 
encargado para la zona, así como de diferentes entidades públicas como la 
Secretaría de Educación Municipal, la Oficina de Participación Ciudadana del 
Ministerio de Gobierno. Pero además, en el proceso participaron la Embajada de 
España y la Fundación Plural-Centro de Estudios Constitucionales cumpliendo el 
papel de asesoría para el mecanismo. (El Tiempo. 1995).  
 
• Otro ejemplo de participación de diferentes actores se encuentra en la consulta que 
decidía la creación del área metropolitana de Cartagena. El mecanismo promovido 
por el alcalde, no contaba con el apoyo de un sector de ciudadanos ni del Comité 
Intergremial de Cartagena, los cuales consideraban de “caro embeleco” a la 
propuesta (El Tiempo. 1998). Este caso es un ejemplo claro de una consulta que 
fue utilizada como recursos para legitimar las decisiones del gobernante, pero que 
a la vez reflejaba una tensión entre la autoridad pública y los ciudadanos.  
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• Finalmente, algunos ejemplos de sectores organizaciones que agencian sus 
intereses ante el Estado en una lógica neocorporativa, se dieron en el desarrollo de 
las consultas de exploración y explotación minero energética. La discusión sobre la 
viabilidad de las consultas, llevo a situación de tensión entre la ciudadanía y las 
empresas que buscan la explotación de los recursos. En medio de esta discusión, 
salieron decisiones del gobierno que desconocieron los resultados y declaraciones 
de gobernantes en los que deslegitimaba los resultados de prohibir los proyectos 
de extracción.  
 
De hecho, este auge de consultas populares en temas de hidrocarburos y minería 
generó un debate nacional sobre los alcances en la toma de decisiones del 
mecanismo de participación, que terminó en una decisión por parte de la Corte 
Constitucional sobre la inviabilidad de las consultas para la toma de decisiones 
sobre este asunto y que al final terminó favoreciendo intereses de las empresas 
minero energéticas.  
 
En el comunicado 40 del 11 octubre de 2018, la Corte Constitucional determinaba 
que “de conformidad con las competencias atribuidas por la constitución política a 
la nación y a las entidades territoriales, las decisiones relacionadas con la 
exploración y explotación de los recursos naturales no renovables del subsuelo, 
deben ser adoptadas de manera concurrente y coordinada por las autoridades 
nacionales, con la participación de las autoridades territoriales” (Párrafo 1).   
 
Esta decisión tuvo un efecto directo en el apogeo de las consultas populares, 
produciendo que de las siete realizadas en el 2017 se pasó a dos en el 2018 y cero 
en el 20197, pero además, ocasionó la nulidad de un gran número de consultas que 
estaban represadas. Solamente para el 2017, había 54 consultas populares que 
estaban en proceso y que tras la decisión de la Corte nunca llegaron a realizarse. 
 
 
7  De las dos realizadas en el 2018, una fue la consulta anticorrupción –primera consulta sobre un tema de 
trascendencia nacional- mientras que la otra fue sobre el tema de exploración y explotación de hidrocarburos 
y minerales.  
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Es claro con este último ejemplo, que los tipos de participantes, los intereses y recursos 
que muevan para la consecución de sus objetivos, incide en el alcance de la decisión de 
las consultas populares. Con el objetivo de evitar que haya este tipo de incertidumbres y 
que puede haber favorecimientos a los intereses de ciertos actores, la normativa debería 
dejar de manera clara y explicita cuáles son los temas permitidos para la realización de 
una consulta popular. Eso daría facilidad a los promotores de la consulta y permitiría que 
los tribunales administrativos puedan emitir órdenes de proceso de aprobación y 
conveniencia de manera más rápida y eficiente -claro está que todo esto implica de fondo, 
una definición sobre el alcance y la naturaleza de la participación de las consultas 
populares en el país-. 
 
Finalmente, realizar un análisis más profundo de los intereses, acciones y posturas 
planteadas por los actores en las consultas populares, requeriría de metodologías que 
incluyan el trabajo de campo y el relacionamiento directo con las comunidades y los otros 
actores participantes en el proceso. Sin embargo, este primer acercamiento es un paso 
para entender que detrás de la realización de una consulta popular, hay todo un proceso 
participativo que muchas veces es olvidado en el análisis. Intentar captar la incidencia y el 
impacto que han tenido las consultas populares en Colombia, necesariamente requiere 
estudios que analicen y tengan en cuenta este tipo de procesos.  
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5. Capítulo 5 CONCLUSIONES Y 
RECOMENDACIONES 
5.1 Conclusiones 
A lo largo del documento se han ido esbozando algunas conclusiones y recomendaciones 
para el estudio de las consultas populares en Colombia. Este apartado recoge dichas 
observaciones y adiciona algunos elementos que pueden ayudar a futuras investigaciones 
en este campo.  
 
• En temas conceptuales, es claro que Colombia es un caso especial. A diferencia 
del caso internacional, los desarrollos normativos diferenciaron los tipos de 
mecanismos de participación en plebiscito, referendo y consulta popular.  
• Para el caso de las consultas populares, las reglamentaciones terminaron 
generando confusiones, limitaciones y vacíos en todo el proceso de convocatoria y 
realización del mecanismo. Mejorar el marco normativo de las consultas pasa por 
unificar las dos leyes existentes que regulan el proceso, pero además hacer mayor 
claridad en aspectos procedimentales como cuáles son los asuntos permitidos que 
se pueden abordar con el mecanismo. 
• Siguiendo la tesis de Tsebelis (1995) voluntaria o involuntariamente, la ciudadanía 
colombiana ha sido un jugador de veto activo en todo el proceso político. Es claro 
que las consultas populares han permitido introducir temas a la agenda pública, 
como es el caso de las consultas de paz, medio ambiente, y 
exploración/explotación minero energética.  
• Es posible ver cierta correlación entre el origen de la consulta y su efectividad para 
superar el umbral del 33%. Las consultas que involucran desde su inicio a la 
ciudadanía, tienen un mayor porcentaje de participación y aprobación en las urnas.  
• Tras haber realizado las respectivas relaciones entre las categorías se encuentra 
que los porcentajes de participación para una consulta popular, dependen más de 
variables como el eje temático y la incidencia de los ciudadanos en el proceso de 
convocatoria y origen del mecanismo, que el lugar o el año de realización de la 
votación.  
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5.2 Recomendaciones 
Una de las recomendaciones en temas normativos, es que se plantee de manera 
obligatoria la creación de una herramienta de sistematización y monitoreo a los 
mecanismos de participación. En donde estén disponibles el registro y seguimiento de 
todas las consultas populares que se llevan a cabo en el país -no sólo aquellas que llegan 
al proceso de votación-. Además, esta herramienta podría crearse con el fin de facilitar 
todo el proceso de convocatoria del mecanismo, ahorrando tiempo específicamente en los 
pasos de recolección de firmas y verificación de las mismas. 
 
La plataforma de consultas populares creada en este trabajo 
(http://consultaspopulares.co/), podría ser un primer acercamiento para promover esa 
sistematización y centralidad de la información. La idea sería adjuntar y actualizar en el 
portal las nuevas iniciativas de consultas populares que se promuevan y desarrollen en el 
país. 
 
Asimismo, una propuesta es que futuras investigaciones tengan en cuenta hipótesis como 
la promovida por la MOE de “efecto de contagio”, con el fin de profundizar el análisis y 
entendimiento de la incidencia de las consultas populares y los mecanismos de 
participación en el país. En esta, aspectos como los temas o las regiones donde se lleva a 
cabo una consulta, terminan afectado y produciendo nuevas experiencias del mecanismo 
de participación.  
 
El reto para el análisis de las consultas populares, pasa por captar todo el proceso 
participativo que hay detrás de la convocatoria del mecanismo. Aspectos como la 
conformación de grupos pro consulta o de reuniones y asambleas desarrolladas por las 
comunidades, son elementos que no son tenidos en cuenta al momento de analizar la 






A. Anexo 1: Características comparadas para el estudio 
de las Consultas Populares 
ORIGEN DE LA INICIATIVA 
Serdut y Welp (2012 
1. Normativo (Propuesta de Ley, Obligatorio) 
2. Arriba-Abajo (Ejecutivo/Legislativo) 
3. Abajo-Arriba (Ciudadanía) - los individuos u organizaciones de la sociedad civil; (2) los 
partidos políticos en la oposición; o (3) el presidente y / o partidos políticos en el gobierno 
Lissidini, A (2015) 
1. Desde la Ciudadanía 
2. Desde los Poderes del Estado (Legislativo/ Ejecutivo) 
Altman, D (2010) 1. Los ciudadanos (por medio de la recolección de firma) 
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2. El estamento político (desde el Poder Ejecutivo, Legislativo o ambos, u otro) 
3. Por medio de la Constitución legal o los reglamentos existentes en un país 
Merkel, W (2014) 
¿Quién tiene derecho a convocarla: ¿el pueblo (o bien parte del pueblo), el gobierno o parte del 
Legislativo? ¿Hay un mecanismo automático previsto por la constitución? 
Londoño, J (2015) 
1. Decisión de las autoridades 
2. Iniciativas de los ciudadanos 
Zovatto, D (2007 & 2015) “Desde abajo” o popular, o “desde arriba” o institucional. 
Rodríguez, C. (2012 & 2014) 
1.Gubernamentales o institucionales, es decir promovidos desde arriba 
2. Populares o de la comunidad impulsadas “desde abajo 
Velásquez, F (2014) Espacios y canales institucionales o bien a través de lógicas no institucionalizadas. 
Baque, rey y Sintomer (2005). 
En: Foro por Colombia. (2020) 
El origen de la iniciativa puede ser: 
1. Bottom up: surgen de la iniciativa y movilización de la sociedad civil 
2. Top down: Provienen de la oferta estatal y/o de agentes externos 
3. Tienen origen en la combinación de ambas. 
 
OBJETIVOS / FUNCIONES 
Serdut y Welp (2012) 
 
1. Ratificar un acuerdo internacional o para ratificar reformas constitucionales 
2. Abordar temas y procedimientos susceptibles de ser sometidos a consulta 
3. Promover una reforma constitucional (iniciativa constitucional), proponer leyes (iniciativa 
legislativa), derogarlas (referéndum abrogativo) o remover autoridades electas (revocatoria de 
mandato) 
Lissidini, A (2015) 
1. Mecanismos proactivos que son usados para promover un mayor involucramiento y 
compromiso de los ciudadanos en las decisiones políticas y una “democratización” de la 
agenda política 
2. Mecanismos reactivos que sirven como herramientas de defensa del ciudadano frente a la 
aprobación de leyes o para impedir que sigan en su cargo funcionarios públicos que son 
cuestionados por algún motivo 
 
Altman, D (2010) Mantener el statu quo, o por otro alterarlo. 
Zovatto, D (2007 & 2015) 
Mecanismos de democracia directa de tipo personal (referidos a una persona o autoridad) o 
sustantivos (referidos a un tema) 
Rodríguez, C. (2012 & 2014) Definir temas de acuerdo a la ley 
Velásquez, F (2014) 
1. Obtener información sobre un tema o decisión específica o emitir una opinión sobre una 
situación. 
2. La participación va de la mano con tener iniciativa para la solución de un problema 
García, José Guillermo (2009 
Los MDD exponen la posibilidad de que, sobre determinado asunto, el veredicto popular tenga 
carácter vinculante o no 
 
OBJETIVO CONSULTA POPULAR 
Serdut y Welp (2012) 
 
1. Ratificar un acuerdo internacional o para ratificar reformas constitucionales 
2. Abordar temas y procedimientos susceptibles de ser sometidos a consulta 
3. Promover una reforma constitucional (iniciativa constitucional), proponer leyes (iniciativa 
legislativa), derogarlas (referéndum abrogativo) o remover autoridades electas (revocatoria de 
mandato) 
Lissidini, A (2015) 
1. Mecanismos proactivos que son usados para promover un mayor involucramiento y 
compromiso de los ciudadanos en las decisiones políticas y una “democratización” de la 
agenda política 
2. Mecanismos reactivos que sirven como herramientas de defensa del ciudadano frente a la 
aprobación de leyes o para impedir que sigan en su cargo funcionarios públicos que son 
cuestionados por algún motivo 
Altman, D (2010) Mantener el statu quo, o por otro alterarlo. 
Zovatto, D (2007 & 2015) 
Mecanismos de democracia directa de tipo personal (referidos a una persona o autoridad) o 
sustantivos (referidos a un tema) 
Rodríguez, C. (2012 & 2014) Definir temas de acuerdo a la ley 
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Velásquez, F (2014) 
1. Obtener información sobre un tema o decisión específica o emitir una opinión sobre una 
situación. 
2. La participación va de la mano con tener iniciativa para la solución de un problema 
García, José Guillermo (2009 
Los MDD exponen la posibilidad de que, sobre determinado asunto, el veredicto popular tenga 
carácter vinculante o no 
 
CARÁCTER DECISIÓN CONSULTA POPULAR 
Lissidini, A (2015) Desde el Estado (Vinculante o No vinculante) 
Altman, D (2010) Vinculante o No 
Merkel, W (2014) Vinculante o Consultivo 
Londoño, J (2015) Vinculante o No 
Zovatto, D (2007 & 2015) Vinculante o No 
García, José Guillermo (2009) Vinculante o no 
 
REGLAS ELECTORALES 
Merkel, W (2014) 
¿Qué quórums existen en las distintas etapas de la consulta popular? ¿Son altos o bajos? 
¿Cuáles pueden ser los criterios para esos quórums 
Londoño, J (2015) ¿Requieren o no votación? 
Zovatto, D (2007 & 2015) 
1. Voto puede ser o no obligatorio 
2. Los contenidos temáticos de las consultas, 
3. El nivel de participación electoral en las urnas, referido al umbral necesario 
Rodríguez, C. (2012 & 2014) 
 
1. Carácter formal e institucional, es decir que son mecanismos incluidos en las constituciones 
de los países como parte de los dispositivos gubernamentales para la toma de decisiones 
2. Son legitimados mediante el voto o la firma del ciudadano 
3. Sólo pueden participar aquellas personas que cuentan con la calidad de ciudadanos en 
ejercicio, y forman parte del censo electoral de la entidad territorial de que se trate 
MOE (2012) Asuntos, competencias que pueden ser objeto de una consulta popular  
 
Nivel Territorial, es decir las consultas pueden ser de trascendencia nacional, departamental, 
municipal y local 
Barrero, F. Rivera, M. & Acuña 
F (2018) 
Umbrales de participación 
Velásquez, F (2014) 
Se definen los actores, los instrumentos, los procedimientos, el alcance y los resultados 
esperados del proceso” obedecen más a lógicas de movilización social, y se rigen por las 
estrategias desarrolladas por los actores para la consecución de un objetivo 
Baque, rey y Sintomer (2005). 
En: Foro por Colombia. (2020) 
Pueden tener un carácter permanente o transitorio, pero además se pueden clasificar de 
acuerdo a la escala territorial de la participación (micro local, local, regional, nacional) 
 
OTROS ELEMENTOS 
Serdut y Welp (2012) 
Razones por las cuales se puede promover un mecanismo de participación: 
 
1. Divorcio entre la sociedad civil y las instituciones de la democracia representativa, o por la 
emergencia de la ciudadanía como un jugador más en la arena política 
2. iniciativa organizada por el gobierno puede ser respondida por otra lanzada por la oposición. 
3. forzar temas en la agenda política que de otro modo habrían sido excluidos. 
4. forma de reforzamiento del poder, otorgando legitimidad a las decisiones del gobierno 
central. 
Zovatto, D (2007 & 2015) 
1. El tipo de régimen político del país al momento en que fueron realizadas, 
2. El uso y frecuencia en el ejercicio de las consultas populares, 
3. Los resultados de los ejercicios de consulta, relacionados con el porcentaje de participación 
y abstencionismo 
4. Sus efectos sobre el sistema político. 
Rodríguez, C. (2012 & 2014) 
Razones para promover un mecanismo de participación: 
 
1. Recurso de los gobernantes para legitimar su mandato, sustituir las elecciones o respaldar 
determinadas decisiones, desvirtuando con ello todo el sentido participativo otorgado 
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2. Ejemplificar una tensión entre las funciones de los gobernantes electos en la democracia 
representativa y la posibilidad de incidencia en las decisiones que les correspondería tomar, 
por parte de quienes les han delegado un mandato 
3. Demostrar la tensión existente entre la legitimidad de un mandato conferido por un 
determinado porcentaje de votantes y la posibilidad de revocarlo por parte de un número menor 
de ciudadanos 
MOE (2012) Resultados electorales relacionados con el nivel de participación y abstencionismo 
Barrero, F. Rivera, M. & Acuña 
F (2018) 
Resultados electorales relacionados con el nivel de participación y abstencionismo 
Velásquez, F (2014) Tipos de Participación: Comunitaria, social, política y ciudadana 
Bacqué, M, Rey, H & Sintomer, 
I (2005). En: Foro por Colombia. 
(2020 
Se sugiere diferentes formas de participación de acuerdo al tipo de participantes. Estos pueden 
ser: 
1. Sectores organizaciones que agencian sus intereses ante el Estado en una lógica 
neocorporativa 
2. Ciudadanos organizaciones que operan como grupos de intereses 
3. Representantes de diferentes sectores sociales que confluyen en escenarios de deliberación 
para llegar a acuerdos. 
García, José Guillermo (2009 
El criterio ámbito de aplicación se refiere a la naturaleza del asunto del cual se puede encargar 
el mecanismo. En este caso, las cuestiones a tratar pueden ser de dos tipos: personales o 
materiales. 










B. Anexo 2: Revisión de prensa 
consultas populares 1986-2019 
Medio de Comunicación Número de notas de prensa 
Alcaldía Guadalupe-Huila 1 
Alcaldía Municipal Sucre Cauca 1 
América Latina En Movimiento 1 
Caracol.Com 1 
Colombia Informa 1 
El Colombiano 1 
El Espectador 8 
El Mundo.Com 1 
El Nuevo Dia 1 
El Tiempo 36 
La Crónica Del Quindío 1 
Las 2 Orillas 1 
Noticias Canal Rcn 1 
Periodismopublico.Com 1 
Prensa Libre Casanare 1 
Publimetro 1 
Rcn Radio 1 
Revista Enfoque 1 
Semana Sostenible 1 
Semana.Com 5 
Total general 66 
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